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CORTE DEI CONTI, 


Nuovi poteri alla Corte dei conti 


contro le spese facili 
* PROPOSTA DI LEGGE n. 3995 - Camera dei deputati * 


ART. 11. Dopo l'art. 2 della legge costì- 
tuzionale 9 febbraio 1948, n. 1, è aggiun- 
to il seguente articolo 


N dir. Sì segnalo che lo presente proposta di 
legge verrà ripresentata identico nello prossimo 
legisloturg) 


1. La legittimazione della Corte dei 
conti a sollevare innanzi alla Corte 
costituzionale questioni di costituzio- 
nalità è argomento non solo assai di- 
scusso in dottrina, ma, talora, fonte di 
controversie anche a livello istituzio» 
nale. Si ricorderà la vicenda conse- 
guente alla famosa sentenza n. 226 del 
1976. 

Con essa il giudice costituzionale, nel 
dichiarato proposito di allargare il suo 
sindacato a leggi come quelle di spesa, 
in quanto sprovviste di copertura fi- 
nanziaria (e dunque in contrasto con il 
quarto comma dell'art. 81, Cost.), 
aveva riconosciuto alla Corte dei conti 
il ruolo di giudice a quo anche nell’e- 
sercizio di funzioni non propriamente 
giurisdizionali, quali sono quelle volte 
al controllo degli atti (legislativi) del 
Governo, devolute ad apposita Sezio- 
ne (denominata, appunto, «di control- 
lo»). Era infatti accaduto che questa, 
chiamata alla registrazione di un de- 
creto delegato (in materia di stato giu- 
ridico e trattamento economico di al- 
cune categorie di personale docente) 
lo valutasse non sorretto dai necessari 
presupposti costituzionali, individuati 
dall’art. 76, Cost. (principi e criteri 
direttivi), in quanto le norme delegan- 
ti non contenevano alcuna indicazione 


«Art. 2-bis - 1, La questione di illegittimità 
costituzionale di una legge o di un atto 
avente forza di legge della Repubblica 
può essere promosso dalla Corte dei 
conti, ove.ravvisi uno violazione delle di- 
sposizioni contenute nell'art. 81 della Co 
stituzione. 

2. La questione di illegittimità, previa deli- 


Il commento 


di Ernesto Bettinelli 


dei mezzi finanziari indispensabili a 
rendere validamente operante un tale 
provvedimento governativo con etfi- 
cacia di legge. 

L'oggetto dell'impugnazione della 
(Sezione di controllo della) Corte dei 
conti era pertanto la legge di delega- 
zione - parametro del controllo ai fini 
della registrazione - sospettata di ille- 
gittimità costituzionale sotto i profili 
appena menzionati. L'invio degli atti 
alla Corte costituzionale comportava 
la sospensione del procedimento di 
registrazione e con ciò si veniva a pre- 
giudicare il potere-dovere del Gover- 
no di dare seguito a una legge di dele- 
gazione approvata dalle Camere. 

Pur di fronte a un insieme di problemi 
e interrogativi alquanto complessi e 
delicati (come la correttezza di un’in- 
terferenza nel rapporto esclusivo di 
responsabilità politica tra Governo e 
Parlamento), la Corte costituzionale 
ha, nell'occasione, risposto positiva- 
mente all’istanza della Sezione di con- 
trollo della Corte dei conti. Le ricono- 
sce legittimazione ad instaurare un 
giudizio di costituzionalità nel mo- 
mento dello svolgimento di un'attività 
di controllo (anche se essa non si con- 
figura - ammette il giudice costituzio- 
nale - come «giudizio in senso tecnico 
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berazione della Corte dei conti a sezioni 
unite, è sollevata dal Presidente della 
Corte mediante ricorso diretto alla Corte 
costituzionale e notificato ai Presidenti 
delle due Camere e al Presidente del 
Consiglio dei ministri entro trenta giorni 
dalla pubblicazione dello legge o dell'at- 
to impugnato», 


processuale»), che si qualifica per es- 
sere «esterno, rigorosamente neutrale 
e disinteressato, volto unicamente a 
garantire la legalità degli atti ad essa 
sottoposti, e cioè preordinato a tutela 
del diritto oggettivo». Controllo, poi, 
«che si differenzia... nettamente dai 
controlli c.d. amministrativi, svolgen- 
tesi nell’interno della Pubblica ammi- 
trazione.,.». Quanto al merito della 
questione, la Corte costituzionale la 
ritiene fondata: il legislatore (anche se 
delegante) non può eludere «l'obbligo 
di darsi carico delle conseguenze fi- 
nanziarie delle sue leggi, provvedendo 
al reperimento dei mezzi necessari per 
farvi fronte», né può trasferire implici- 
tamente e silenziosamente tale obbli- 
go al Governo, senza violare i limiti 
stabiliti dalla Costituzione stessa alla 
delegazione legislativa. 

2. Una tale pronuncia dimostrava la 
possibilità dell’attivazione di un circui- 
to Corte dei conti-Corte costituziona» 
le, tale da sanzionare ipotesi non mar- 
ginali di provvedimenti legislativi di 
spesa «facile» (cioè adottati senza ri- 
spettare l’ultimo comma dell'art. 81, 
Cost.). Eppure, le forze politiche 
(confortate da un largo settore della 
dottrina: cfr. i mumerosi interventi 
comparsi su «Giurisprudenza Costitu- 
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zionale», 1976, 1986 e ss.) non reagi- 
rono come oggi, forse, qualcuno si 
attenderebbe e cioè favorevolmente. 
Vennero tempestivamente presentate 
alle Camere alcune proposte di legge, 
al fine di riportare il giudizio di costi- 
tuzionalità delle leggi entro i suoi 
«giusti» limiti. Si segnala, in partico- 
lare, un disegno di legge costituziona- 
le (primo firmatario il Sen. Branca: 
doc. n. 350 del 25 novembre 1976 - 
VII legislatura), costituito da un uni- 
co articolo, assai perentorio: «Nell'e- 
sercizio dei poteri di controllo pre- 
ventivo o successivo, previsti dagli 
artt. 100, 125, 130 della Cost., nonché 
di altre norme costituzionali o di leg- 
ge ordinaria, non sì possono sollevare 
questioni di legittimità costituzio- 
nale». 

Tale disegno di legge fu addirittura 
approvato dal Senato, in prima delibe- 
razione, a larga maggioranza (5 mag- 
gio 1977). E anche alla Camera dei 
deputati sembrò suscitare ampie ade- 
sioni: ma l’anticipato scioglimento del 
Parlamento impedì il proseguimento 
dell'iter 

Per comprendere il tipo di obiezioni 
rivolte, all'epoca, all'interpretazione 
data dalla Corte dei conti e suffragata 
dalla Corte costituzionale circa il valo- 
re e il significato dei rispettivi control- 
li, è interessante rileggere alcuni passi 
della Relazione della Prima commis- 
sione permanente (Affari costituzio- 
nali) della Camera dei deputati, ela- 
borata dall’On. Labriola: «Che una 
politica economica sia più 0 meno in- 
clinata alla dilatazione della spesa 
pubblica non è questione giuridica, 
ma politica, né le norme di cui all'art. 
81 della Cost. pervengono a statuire 
principi di rigidità su simili apprezza- 
menti, dei quali sono esclusivi titolari 
Governo e Parlamento, forze sociali 
sindacali e produttive. Chi ha queste 
responsabilità deve assumersele sem- 
pre e con pienezza, né può spartirle 
con organi dello Stato che, nel merito 
delle politiche economiche e sociali, 
sono del tutto incompetenti... » (doc. 
n. 1441-A, presentato alla Presidenza 
della Camera dei deputati il 13 giugno 
1977) 


3. Dieci anni dopo si deve verificare 
che una simile impostazione (ma si 
potrebbe, forse, dire «cultura») è sta- 
ta completamente abbandonata, se 
non addirittura rinnegata. Si ricono- 
sce comunemente che il problema del 
disavanzo annuale, frutto (anche) 
dell’accumularsi di una congerie di 
leggine disorganiche, al di fuori di un 
disegno di politica finanziaria coeren- 
te (e consapevole) non è solo un pro- 
blema politico, ma nel contempo giu- 
ridico e istituzionale. Si riconosce, al- 
tresì, che è indispensabile predisporre 
dei controlli tecnici (e non soltanto 
politici), che possano frenare la prati- 
ca di un indebitamento pubblico, così 
«incontrollato» da superare il valore 
del prodotto interno lordo di un 
anno. 


Si fa strada, pertanto, l’idea dell’utili- 
tà di una vera e propria «costituzione 
economica», tale da consentire «una 
programmazione pluriennale della 
spesa, una limitazione dei termini per 
l'esercizio provvisorio, la fissazione di 
un tetto per le spese correnti e per 
l'indebitamento pubblico, una più 
esatta individuazione dell'onere effet- 
tivo delle leggi e dei mezzi per assicu- 
rarne la relativa copertura finan- 
ziaria». 

Questi propositi sono espressi nella 
Relazione della Commissione parla- 
mentare per le riforme istituzionali, 
curata dal suo Presidente, l'On. Bozzi 
(doc. XVI-bis, n. 3, presentato alle 
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Presidenze delle Camere il 29 gen- 
naio 1985, vol. I, 68-69). In questo 
contesto la Commissione provvede a 
una riformulazione (e a un arricchi- 
mento) dell'art. 81 della Costituzione, 
laddove dispongono le procedure di 
bilancio 

Tra i diversi strumenti immaginati per 
il perseguimento degli encomiabili 
obiettivi surricordati vi è la previsione 
di un accresciuto ruolo proprio della 
Corte dei conti. La quale: «in sede di 
esame del rendiconto deve valutare il 
costo effettivo delle leggi approvate 
dalle Camere negli esercizi preceden- 
ti». Inoltre: «è abilitata ad investire la 
Corte costituzionale dei giudizi nei 
confronti delle leggi non conformi alle 
norme», di cui all’art. 81, Cost., nel 
nuovo e articolato testo redatto dalla 
Commissione-Bozzi, In particolare es- 
so contempla una disciplina più rigo- 
rosa di quella ora vigente in materia di 
«copertura finanziaria» dei provvedi- 
menti legislativi. Disciplina alla cui os- 
servanza dovrebbe presiedere un 
«guardiano» ad hoc: la Corte dei con- 
ti, appunto, la quale può sollecitare 
l'intervento della Corte costituzio- 
nale. 

4. Queste ipotesi revisioniste, indica- 
te dalla Commissione bicamerale e, 
prima ancora, le motivazioni che le 
sorreggono sono state successivamen- 
te riprese in due proposte di legge 
costituzionali. La prima, presentata 
alla Camera dei deputati dal gruppo 
della Sinistra indipendente (primo fir- 
matario l'On. Bassanini: doc. n. 
3073, in data 19 luglio 1985), prospet- 
ta un'ampia integrazione degli artt. 
81 e 100 della Costituzione, nonché 
della legge cost. 9 febbraio 1948 n. 1 
(sui giudizi di legittimità costituzio- 
nale). 

Le linee essenziali del modello di c‘ 
stituzione economica adottato in que- 
sto progetto (con chiaro riferimento a 
soluzioni già accolte negli Stati Uniti) 
comportano, tra l’altro: a) la premi- 
nenza della legge di bilancio, quale 
momento e sede per una riconsidera- 
zione annuale dell'iter legislativo di 
spesa; b) il valore meramente ordina- 
mentale attribuito alla legislazione or- 
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dinaria varata in corso d'anno, nel 
senso che la relativa quantificazione 
finanziaria e i conseguenti stanzia- 
menti sarebbero rimessi alla legge di 
bilancio; c) il carattere eccezionale ed 
urgente delle leggi di spesa extra-bi- 
lancio, cui si dovrebbe, far fronte con 
appositi fondi speciali. 

Anche un tale disegno di razionaliz- 
zazione richiede ovviamente l’attiva- 
zione di istituti e istituzioni di con- 
trollo, in grado di renderlo operante 
ed effettivo. E in un simile contesto si 
rafforza con decisione la presenza 
della Corte dei conti: non solo in 
quanto controllore in via preventiva 
della-Jegittimità degli atti del Gover- 
no e controllore in via successiva del- 
la gestione del bilancio e dell'attività 
finanziaria della Pubblica amministra- 
zione, in generale, anche sotto il pro- 
filo concreto della sua efficienza orga- 
nizzativa e della qualità dei risultati 
dalla medesima ottenuti (art. 3 della 
proposta). Ma, pure, come soggetto 
promotore di un giudizio di legittimi: 
tà costituzionale avanti la Corte costi- 
tuzionale, avverso quei progetti di 
legge (approvati dal Parlamento, ma 
non ancora promulgati o pubblicati) 
che contraddicano le nuove norme in 
tema di bilancio e di copertura finan- 
ziaria, in particolare (art. 5). Alla 
Corte dei conti verrebbe, dunque, as- 
segnato il potere di ricorso al giudice 
costituzionale în via principale e pre- 
ventiva, analogamente a quanto è at- 
tualmente previsto dalla Costituzione 
(art. 127, terzo e quarto comma) per 
il Governo, che può impugnare direr- 
tamente (davanti alla Corte costituzio- 
nale) le delibere legislative dei consi- 
gli regionali, ritenute eccedenti ri- 
spetto alle competenze (legislative) a 
questi spettanti. 
Nella stessa direzione si muove la più 
succinta (e meno globale) proposta di 
legge costituzionale depositata più re- 
centemente dal gruppo parlamentare 
repubblicano, sempre alla Camera dei 
deputati (doc. n. 3995, presentato il 16 
settembre 1986; primo firmatario: 
l'On. Battaglia). In questo caso ci si 
limita semplicemente a un’integrazio- 
ne della legge costituzionale n. 1 del 


1948, senza prefigurare una nuova co- 
stituzione economica, cioè una mor 
fica dell’art. 81, Cost. 

Insomma, la proposta di revisione co- 
stituzionale suggerita è, per così dire, 
minimale: anche nella attuale situazi 
ne del nostro ordinamento si ritiene 
utile attribuire alla Corte dei conti un 
potere di accesso diretto (e non solo 
incidentale) alla Corte costituzionale, 
per permettere a questa di censurare 
violazioni all'art. 81 che, altrimenti, 
risulterebbero insindacabili, in quanto 
facilmente prive della necessaria rile- 
vanza se eccepite nel corso di un giu- 
dizio «concreto». 

A differenza di quanto disposto nella 


più articolata proposta-Bassanini, 
l'articolo unico del progetto-Battaglia 
conferisce alla Corte dei conti il pote- 
re di agire contro leggi o atti aventi 
forza di legge, lesivi delle norme che 
formano l'art. 81, Cost., solo in via 
successiva ed entro trenta giorni dalla 
pubblicazione dei medesimi sulla 
«Gazzetta Ufficiale». Per questo 
aspetto, il procedimento è, dunque, 
del tutto simile a quello in via princi- 
pale previsto in favore delle Regioni 
per il ricorso contro atti dello Stato di 
natura legislativa, che invadano la 
sfera di competenze ad esse assegnate 
dalla Costituzione (art. 2 della legge 
cost. n. 1 del 1948) È 

5. Quel che emerge dal disegno costi- 
tuzionale, cui le proposte considerate 


IL CORRIERE GIURIDICO n. 7/1987 
769 


intendono dare concretezza, è l’esi- 
genza di sottrarre la politica finanzia- 
ria e di spesa, più in generale, alla 
troppo comoda (ma socialmente così 
nefasta) prassi della discrezionalità as- 
soluta del potere politico. 

Nel momento in cui si individuano dei 
«rinnovati» principi-limiti, ecco che, 
inevitabilmente, si pone la questione 
di un sistema di controlli esterni, de- 
voluti a soggetti neutrali, imparziali. Il 
circuito Corte dei conti-Corte costitu- 
zionale pare il più opportuno, anche 
perché in parte già collaudato (seppu- 
re - come s'è visto - in un passato non 
troppo remoto contestato) e perché ne 
sarebbero protagonisti istituzioni che 
nell'esperienza repubblicana hanno 
complessivamente dimostrato  effi- 
cienza ed equilibrio. 

Rimangono, certamente, problemi @ 
latere da risolvere, 

L’esaltazione del ruolo della Corte dei 
conti richiederebbe preventivamente 
la ridefinizione della sua struttura e 
composizione, «in modo da articolare 
più ampiamente le professionalità e 
competenze dei suoi componenti» e 
«garantire più rigorosamente» la loro 
indipendenza soprattutto dal potere 
esecutivo (come si legge nella relazio- 
ne introduttiva alla proposta-Bassani- 
ni), Tema, questo, che è già all'ordine 
del giorno dei lavori parlamentari or- 
mai da anni (e, in proposito, si può 
ricordare che è all'esame della Came- 
ra dei deputati - oltre ad altre proposte 
di provenienza parlamentare - un dise- 
gno di legge di iniziativa governativa: 
«Disciplina dell'ordinamento della 
Corte dei conti» - doc. n. 3091, del 26 
luglio 1985). Tema che, però, tarda a 
maturare. 

Né si possono dimenticare i problemi, 
altrettanto gravi e improcrastinabili, 
che gravano sul funzionamento della 
Corte costituzionale, la cui attuale 
struttura e organizzazione appaiono 
sempre più inadeguate di fronte a una 
crescente domanda di giustizia costi- 
tuzionale. Occorre pensare anche a 
questo, quando si propone di render- 
la (pur ragionevolmente) arbitra di 
altri contenziosi assai delicati e diffi- 
cili, 


